Gobernanza descentralizada y desigualdad: una aproximación institucional by unknown
307
Gobernanza descentralizada y desigualdad: una aproximación institucional
Gobernanza descentralizada y desigualdad: una aproximación institucional
Marc Navarro
Instituto Internacional de Gobernabilidad
E-mail: marc.navarro@iigov.org
Resumen
El objetivo de este artículo es analizar las instituciones de la des-
centralización y su impacto en la igualdad en el acceso al proceso
político. Para ello, el artículo se centra en tres perspectivas. En pri-
mer lugar, cuáles son las constricciones iniciales bajo las que se
desarrolla la descentralización y cómo éstas afectan al posterior
desarrollo del proceso. En segundo lugar, cómo el empoderamiento
de lo local puede constituirse en un fuerte insumo en la lucha con-
tra la desigualdad. En tercer lugar, el rol que puede desempeñar la
segunda cámara legislativa en la lucha contra la desigualdad inter-
territorial, mejorando las tensiones que pudieran generarse entre
descentralización y redistribución; esto es, entre la autonomía local
y la solidaridad entre regiones de un mismo Estado.
La desigualdad es el origen de todos los movimientos locales
Leonardo da Vinci
En los últimos años ha empezado a observarse una creciente preocupación por
parte de la comunidad del desarrollo y académica hacia el tema de la desigualdad,
especialmente en regiones extremadamente desiguales como la latinoamericana. Tal
preocupación se puede constatar en la incorporación de dicha temática en casi to-
das las agendas del desarrollo de los organismos multilaterales1. Se incorpora la
perspectiva que la pobreza es imposible de reducir a menos que se realicen los
esfuerzos necesarios para la reducción de la desigualdad, concebida ésta en todas
sus variables, sea económica, política o social.
Especialmente en América Latina, la región más desigual del planeta, la lu-
cha contra la desigualdad se torna indispensable. Y este es el objetivo de este
documento: observar cómo la descentralización del Estado puede ofrecer nue-
vos canales institucionales para mejorar los problemas de desigualdad de la
Revista Instituciones y Desarrollo Nº 16 (2004) págs. 307-334. Institut Internacional de Governabilitat de
Catalunya, Comte d’Urgell, 240 3-B 08036 Barcelona, España. www.iigov.org
1 A este respecto, véanse los trabajos realizados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID,
2003), el Banco Mundial (2004) o las propias palabras del nuevo Economista Jefe del Banco Mun-
dial, Francois Bourguignon (The Economist, 2003).
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región. La perspectiva de desigualdad que adoptaremos a lo largo del texto es la
de desigualdad política, dado que entendemos que el propio diseño de las insti-
tuciones políticas en muchos casos no ha hecho más que perpetuar las estructu-
ras de desigualdad que se rigen en el modelo social y económico. Esta concep-
ción, defendida por Sokoloff (2003), sostiene que la desigualdad en la capaci-
dad de influir políticamente puede haber contribuido al mantenimiento de la
desigualdad de renta a lo largo de la historia en los países en desarrollo.
Por ello, realizaremos un análisis estrictamente institucional y, eminentemente,
teórico de las estructuras de gobernanza descentralizada instauradas en la re-
gión y cómo éstas pueden ayudar a mejorar los problemas de inequidad en el
acceso político o, por el contrario, no hacen más que perpetuar las relaciones de
desigualdad en la institucionalidad política del Estado. En este sentido, la idea
subyacente que se manifiesta a lo largo del documento es que con la descentra-
lización, al evolucionar la histórica concepción centralista del Estado hacia un
modelo de división del poder de forma vertical, se genera una mayor igualdad
en cuanto a la capacidad de participar en el proceso político. La incorporación
de nuevos actores en el proceso político, fruto de la división del mismo, genera
una mayor integración de las demandas, redundando positivamente en la igual-
dad de la renta.
Con el propósito de responder a tales inquietudes, el trabajo se estructura en
torno a tres ejes temáticos: a) breve repaso de los motivos y teorías explicativas
de los mismos, que impulsan la descentralización en la región; b) esbozo del
marco analítico que seguiremos para acercarnos a nuestro objeto de estudio y;
c) qué avances y desafíos ofrece la descentralización en la región en su lucha
contra la desigualdad bajo la experiencia acumulada de dos décadas.
Este último apartado se divide en tres puntos. En primer lugar, cuáles son la
pautas iniciales bajo las que se desarrolla la descentralización y cómo éstas
afectan al proceso. En segundo lugar, cómo el empoderamiento de lo local pue-
de constituirse en un fuerte insumo en la lucha contra la desigualdad. En tercer
lugar, el rol que puede desempeñar la segunda cámara legislativa en la lucha
contra la desigualdad interterritorial, conciliando así los problemas que se pu-
dieran dar entre la descentralización y la redistribución; esto es, entre la autono-
mía local y la solidaridad entre regiones de un mismo Estado.
1. Introducción: hacia la descentralización del Estado
A partir de los años 80 se empieza a desarrollar en todos los países latinoa-
mericanos un proceso de  descentralización2 sin parangón en la historia de la
región. Rompiéndose con el tradicional centralismo de los países, los gobiernos
subestatales han empezado a tener un mayor rol en el proceso político y el
2 A lo largo del texto vamos a utilizar indistintamente el término descentralización y devolución para
referirnos a la misma realidad.
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desarrollo de los países. De esta manera, la devolución ha devenido en una de
las mayores reformas institucionales de los países latinoamericanos. A modo de
ejemplo, debemos señalar que, en 1980, únicamente tres países elegían demo-
cráticamente a sus gobiernos locales. En la actualidad, con la celebración de las
primeras elecciones directas en 2002 para elegir a los alcaldes en Costa Rica,
todos los países latinoamericanos —con la excepción de Cuba— disponen de
sistemas democráticos para la elección de sus gobernantes locales.
Ante este cambio respecto de la histórica concepción del Estado en América
Latina, surgen una serie de preguntas, tales como ¿Cuál es el motivo que explica
la descentralización en la región? ¿Por qué se desarrolla casi de forma secuencial
en toda la región? ¿Por qué dichos cambios se producen en las dos últimas
décadas? ¿Cuáles son las fuerzas impulsoras del proceso?
El interés por responder a tales inquietudes ha llevado a la proliferación de
un gran volumen de bibliografía. Las primeras aproximaciones explicativas se
centraron en relacionar tales reformas institucionales con las reformas econó-
micas del Consenso de Washington. La lógica que perseguía esta explicación se
basaba en que las crisis fiscales y los desequilibrios macroeconómicos de los
años 80 fueron los desencadenantes de la descentralización en la provisión de
los servicios públicos a los gobiernos subestatales (Rojas, 2000). No obstante,
esta teoría es incapaz de dar una respuesta a países que se descentralizan en
situaciones de estabilidad fiscal y control macroeconómico, como Bolivia o
Colombia.
Dado que casi todos los procesos de descentralización se inician entre fina-
les de los ochenta y mediados de los noventa, muchos analistas y académicos
rápidamente relacionaron ambos procesos, por medio de la máxima que la de-
mocratización promovía la descentralización, como un camino para la consoli-
dación de la primera  (Diamond, 1999; Burki, Perry y Dillinger, 1999) al abrir
nuevos espacios de participación ciudadana (Nickson, 1995; Finot, 2001). En
esta misma línea, en algunos países que no inician procesos democráticos o que
los iniciaron años atrás, se señala la descentralización como una respuesta ante
crisis políticas a las que se enfrentan las jóvenes democracias (Barr, 2001; Grindle,
2000) o como la consecuencia racional de una estrategia electoral del partido
en el poder, que prevé que, mediante la descentralización, obtendrá un mayor
rédito electoral (O’Neill, 2003).
La mayoría de estas aproximaciones son realizadas desde una única perspec-
tiva, sin tener en cuenta que un proceso de tal magnitud suele ser consecuencia
de una gran variedad de factores. Es necesario analizar los diversos motivos y
objetivos para poder ofrecer una explicación a la reciente ola de descentraliza-
ción en Latinoamérica, teniendo en cuenta consideraciones y presiones, tanto
internas como externas (Manor, 1999).
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Tal y como sostienen Montero y Samuels (2004), otros factores como la
urbanización o factores socio-estructurales son imprescindibles para entender
qué induce a un país a realizar reformas institucionales encaminadas a la des-
centralización del Estado. Por un lado, la urbanización refuerza el rol de las
ciudades en el desarrollo de los países, al tiempo que hace aumentar los costos
de provisión de servicios. Asimismo, la urbanización altera los incentivos de los
líderes locales y alenta los procesos de descentralización. Por otro lado, los fac-
tores socio-estructurales característicos del país donde se desarrolla la descen-
tralización pueden ayudar a entender las limitaciones del proceso. Consecuen-
temente, es de especial relevancia incorporar los factores estructurales subya-
centes, como las herencias políticas, sociales y económicas (esto es, el path
dependence) de cada país, para entender qué induce a los gobiernos a desarrollar
procesos de descentralización y los potenciales del mismo (Montero y Samuels,
2004).
En efecto, sólo mediante la conjunción de diversos factores, que afectan de
forma directa e indirecta a los distintos países se puede entender el proceso de
descentralización en la región. El fracaso del modelo de substitución de impor-
taciones y, consecuentemente, la planificación centralista del Estado, la crisis
de hiperinflación, el proceso de urbanización, entre otros, hacen cambiar el
paradigma del Estado. Todo ello promueve el cambio de la lógica imperante
hasta la fecha y advierte que el desarrollo pasa por lo local, especialmente por
las ciudades. Y las ciudades no pueden gobernarse desde el centro de una forma
eficiente y que genere desarrollo humano.
2. Un marco analítico de la descentralización basado en el equilibrio ver-
tical de poderes
Los marcos institucionales de la descentralización en América Latina mues-
tran la gran variedad bajo la que ésta puede desarrollarse. Una ojeada a los
países de la región muestra que la devolución se ha plasmado en modelos con
tres niveles de gobiernos, sean éstos federales —Argentina, Brasil, México y
Venezuela— o unitarios —Colombia, Ecuador, Paraguay, Perú y Uruguay— y
modelos con dos niveles de gobierno –Bolivia, Chile, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamá y República Dominicana (ver Tabla
1). Aunque se observa cierta homogeneidad en los países centroamericanos y la
República Dominicana —todos ellos unitarios con dos niveles de gobierno—,
no ocurre lo mismo con la zona andina o en el Cono Sur, donde encontramos
especificidades de los tres modelos anotados.
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Tabla 1. Elecciones y sistema electoral subestatal
Fuente: Elaboración propia a partir de datos del BID (1997a). RP significa representación proporcional y PL
representación mayoritaria. Mixto se refiere a una combinación de ambos sistemas, proporcional y mayoritario.
Ante tal diversidad institucional, resulta importante analizar cuáles son los
determinantes que descansan sobre la decisión de descentralizar y en qué mo-
delo cristaliza. En este punto, es necesario fijarnos en las características
institucionales —formales e informales— de cada país, así como los incentivos
electorales para entender los diversos modelos adoptados para la descentraliza-
ción en la región. A través de una aproximación institucional se puede observar
la importancia de las relaciones que se dan entre los políticos nacionales y
subestatales y el impacto de dichas relaciones en el edificio institucional de la
descentralización. Asimismo, un examen más pormenorizado no esclarecerá como
similares reformas descentralizadoras muestran distribuciones de poder entre
los distintos niveles de gobierno completamente dispares entre países.
La descentralización, por tanto, es el resultado de los incentivos de los polí-
ticos en los distintos niveles de gobierno y la negociación que se da entre ellos.
La relación entre los políticos del nivel central —presidente y legisladores— y
del nivel subestatal serán los detonantes de que se desarrolle un modelo u otro
de descentralización (Willis, Garman y Haggard, 1999). Si existe una mayor
sensibilidad de los políticos del nivel central a las demandas de los políticos
subnacionales, entonces el sistema adoptado será más descentralizado. Pero,
¿qué hace más sensibles a los políticos nacionales ante las demandas de los
Ejecutivo Legislativo 
Intermedio Local Intermedio Local 
 
Elecciones Elección directa 
Reelección 
inmediata Elecciones 
Elección 
directa 
Reelección 
inmediata 
Sistema 
electoral 
Reelección 
inmediata 
Sistema 
electoral 
Reelección 
inmediata 
Argentina Sí No Sí Sí Sí Sí RP Sí RP Sí 
Bolivia No - - Sí No Sí - - RP Sí 
Brasil Sí Sí No Sí Sí No RP Sí RP Sí 
Chile No - - Sí No Sí - - RP Sí 
Colombia Sí Sí No Sí Sí No RP Sí RP No 
Costa Rica - - - Sí Sí Sí - - RP Sí 
Ecuador Sí Sí Sí Sí Sí No RP Sí RP Sí 
El 
Salvador - - - Sí Sí Sí - - RP Sí 
Guatemala - - - Sí Sí Sí - - RP Sí 
Honduras - - - Sí No Sí - - RP Sí 
México Sí Sí No Sí Sí No Mixto No PL No 
Nicaragua - - - Sí Sí No - - RP Sí 
Panamá No - - Sí Sí No - - RP Sí 
Paraguay Sí Sí No Sí Sí No PL Sí PL Sí 
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políticos subestatales? La estructura interna de los partidos políticos. Si los le-
gisladores nacionales son leales a la cúpula del partido, entonces la descentrali-
zación no se desarrollará de igual manera que si, por el contrario, los legislado-
res son fieles a los cuadros regionales de los partidos. Presumiblemente, en esta
segunda situación, el proceso llevará a una mayor descentralización del Estado
(Willis, Garman y Haggard, 1999).
En efecto, se observa un fuerte vínculo entre el grado de descentralización
de los partidos políticos y la posterior descentralización del Estado. Por tanto,
dependiendo de quien ostente el control de las carreras de los legisladores den-
tro del partido —los líderes nacionales o los cuadros regionales— se constituirá
un modelo u otro de descentralización3.
No obstante, el análisis sobre las diferentes modalidades institucionales de
descentralización en la región —y, también, fuera de ella— requiere una visión
de los propósitos principales de los partidos políticos: sus objetivos electorales.
La ubicación geográfica de las bolsas de votantes del partido en el gobierno
puede ayudarnos a entender la posterior dinámica de descentralización. Si las
élites nacionales del partido perciben que sus bases pueden tener opciones de
victoria en el nivel subestatal tenderán a descentralizar recursos y poder hacia
estas arenas. Por el contrario, si no tienen la confianza de que su partido obten-
ga rédito electoral de la descentralización, no lo iniciarán o lo harán de forma
más débil (O’Neill, 2003). Esta concepción también es válida para observar si
la descentralización se centrará más en los niveles regionales o en los locales,
dado que las élites nacionales del partido en el poder tendrán una mayor ten-
dencia a descentralizar en los niveles de gobierno donde se concentren mayores
bolsas de apoyo, sean estas regionales o locales4.
Estas aproximaciones centradas en aspectos institucionales e intereses elec-
torales, a pesar de ser muy explicativas para entender la dinámica inicial en
favor de la descentralización, no son capaces de explicar de una forma dinámi-
ca los procesos de descentralización, tales como una posterior re-centralización
o los diferentes avances que se desarrollan entre distintos países. Si entendemos
la descentralización como una dinámica cambiante, las aproximaciones
institucionales centradas básicamente en los partidos políticos o las estrategias
electorales, se tornan insuficientes (Montero y Samuels, 2004).
3 Para observar aplicaciones empíricas de este marco analítico para los casos de Argentina, Brasil,
Colombia, México y Venezuela, véase Willis, Garman y Haggard (1999) y Eaton (2004) para los casos
de Chile y Uruguay.
4 O’Neill (2003), en su estudio de los países andinos, argumenta que esta es la razón por la que en
Bolivia se descentraliza en el nivel local y no en el departamental, tal y como demandaban los
Comités Cívicos del país, ya que el MNR (Movimiento Nacional Revolucionario) tenía sus mayores
bolsas de apoyo electoral en las municipalidades que no eran capitales de departamento. Y una
descentralización que potenciara el nivel regional de gobierno hubiera descansado en las capitales de
departamento (O’Neill, 2003).
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La descentralización medida como un proceso cambiante, con avances y
retrocesos, obliga a plantearse que, más allá que la medición de la actual situa-
ción de la descentralización, debemos valorar el esfuerzo del proceso en sí mis-
mo. Y para ello es importante fijarse en el cambio en los equilibrios de poder
interinstitucionales (Falleti, 2003); esto es, entre los actores estratégicos que la
descentralización es capaz de potenciar en todos los campos en los que afecta
la descentralización: el político, el económico y el administrativo.
La Teoría Secuencial de la Descentralización propuesta por Falleti (2003) sí
que incorpora tales proposiciones y, juntamente con las aproximaciones
institucionales centradas en los partidos y las aproximaciones electorales
señaladas anteriormente, puede ser un importante marco analítico que ayude a
entender las diferencias institucionales de la descentralización en América Latina.
Dicha teoría defiende que las causas que diferencian el grado de cambio en los
equilibrios de poder son endógenos al proceso de descentralización. Así, mientras
que las condiciones iniciales bajo las que se inicia la descentralización son
exógenas al proceso (tales como el tipo de régimen, la legitimidad del gobierno,
las características del sistema de partidos o la situación fiscal), el alcance y el
grado de las reformas —el poder que ganan los gobiernos subestatales al final
del proceso comparada con la situación que tenían en el inicio de la reforma—
es endógenamente dependiente de cómo el proceso de descentralización
evoluciona en el tiempo (Falleti, 2003).
Falleti (2003) distingue tres elementos en su marco analítico: (a) El proceso
de descentralización está conectado con diferentes situaciones de negociación
que desembocan en distintos tipo de descentralización. De esta manera, se puede
evaluar el impacto positivo y negativo sobre las capacidades de los ejecutivos
subestatales. (b) Aparte de analizar las negociaciones horizontales entre poderes
nacionales de gobierno (ejecutivo y legislativo), se deben estudiar las
negociaciones entre presidentes, gobernadores y alcaldes. De esta forma, se
distinguen los intereses partidistas y territoriales de los actores que forman la
coalición que promueve la descentralización. (c) La aproximación al proceso
debe ser dinámica: debe incorporar los efectos políticos de etapas previas sobre
los cambios en las preferencias de los actores y sobre la producción de cambios
institucionales que afectan en las etapas de reformas posteriores.
En conclusión, para entender la variabilidad de los procesos de
descentralización en la región debemos fijarnos en elementos institucionales e
intereses electorales así como en los factores exógenos al proceso. Pero un análisis
en profundidad que nos acerque en mayor detalle a la realidad de estudio requiere
entender la descentralización como un proceso dinámico en el que interaccionan
diversos actores e intereses, y en el que valorar los esfuerzos realizados así
como los factores endógenos al proceso deviene indispensable.
Bajo el marco analítico de la Teoría Secuencial de la Descentralización y con
el apoyo de las otras aproximaciones dirigiremos nuestro estudio. Con el objetivo
de observar las relaciones entre la descentralización y la desigualdad, y bajo la
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concepción subyacente que la división institucional del poder reduce la des-
igualdad en el proceso político al permitir un mayor acceso de actores en el
mismo, las siguientes líneas buscan realizar una aproximación de cómo han cam-
biado los equilibrios de poder en las gobernanzas descentralizadas de América
Latina. Para ello, nuestra aproximación se concentrará en tres apartados:
•    Cuáles son las dotaciones iniciales bajo las que se desarrolla la descentra-
lización; esto es, cómo las condiciones de desigualdad bajo las que se
realiza la reforma institucional favorece la perpetuación de la desigual-
dad a través de las instituciones.
•    Cómo la recién estrenada institucionalidad local en los países latinoame-
ricanos ofrece canales institucionales para la incorporación de nuevos
actores en el proceso político. La idea subyacente es que los gobiernos
locales, mediante la invención institucional y el gobierno de proximidad,
pueden ofrecer un amplio abanico de capacidades institucionales para
empoderar a los ciudadanos y romper con la histórica desigualdad en la
inclusión de actores en el proceso político.
•    En qué medida la segunda cámara legislativa puede suponer un importan-
te insumo para la agregación de preferencias territoriales en el legislativo
central y mejorar los problemas de inequidad interterritorial, mediante
una mayor y mejor coordinación vertical entre las instituciones estatales
y subestatales.
El primer apartado ofrecerá una visión de algunos elementos exógenos al
proceso de descentralización y su impacto en el mismo, mientras que los dos
siguientes, más centrados en factores endógenos, permitirá una aproximación a
la propia dinámica del proceso y a los cambios de poder que se han producido
dentro del edificio institucional diseñado por la gobernanza descentralizada en
los países analizados.
3. Descentralización y desigualdad: instituciones y actores
Partiendo del supuesto según el cual diferentes fórmulas institucionales
pueden producir diferentes grados de eficiencia social en la provisión de bienes
públicos, en este apartado se abordan específicamente los elementos de la
institucionalidad democrática que deben potenciarse con la finalidad de
incrementar las capacidades institucionales en su impacto sobre la desigualdad
como mínimo en dos sentidos: i) no contribuir institucionalmente a la
reproducción de pautas de dominación económica y discriminación social, y ii)
combatir desde la acción política la actual desigual distribución de riqueza,
recursos, capacidades, etc.
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En el primero de los casos nos referimos tanto al riesgo derivado de una
institucionalidad democrática sesgada políticamente que de lugar a políticas
orientadas a la búsqueda del beneficio de sectores concretos en detrimento del
interés general —consecución de bienes públicos y políticas redistributivas—,
como por la capacidad de estos grupos de vetar la toma de decisiones políticas
orientada a la provisión de bienes públicos y estrategias de redistribución. Ello
orienta la atención hacia las capacidades de control político proporcionadas por
la institucionalidad local de las democracias latinoamericanas. Menores
capacidades de control político aumentarán las posibilidades de captura del
proceso político y de uso monopolístico del poder a favor de determinados
intereses.
En el segundo de los casos, la atención se dirige a valorar en qué medida la
institucionalidad vigente contribuye al ejercicio de agregación y representación
de intereses de los más desfavorecidos por el sistema, quienes conforman la
gran mayoría de la población. Para ello, se concentra en la calidad de la
representación política de los intereses subestatales en el legislativo nacional,
vía la segunda cámara de representación territorial.
Siguiendo con tal objetivo, en este apartado se realiza una aproximación
valorativa al proceso de descentralización en los países latinoamericanos desde
una óptica de igualdad política. El análisis de las relaciones entre desigualdad y
descentralización se realiza de una forma bidireccional. Esto es, en un primer
apartado, se observa cuál es el comportamiento de la descentralización cuando
ésta se desarrolla en entornos de una alta desigualdad para ver como ésta afecta
directa o indirectamente al propio proceso. En segundo lugar, se analiza cuál ha
sido el impacto que ha tenido la descentralización en la desigualdad en los países
de la región. Por último, se analiza la cámara alta legislativa como una institución
de la descentralización que promueve una mayor igualdad en el proceso político.
3.1. Valoraciones sobre un proceso en desarrollo e inacabado
Antes de entrar en la aproximación de las instituciones de la descentralización
en Latinoamérica, es importante detenerse para realizar unas pequeñas
reflexiones al proceso. Los gobiernos locales en todo el mundo están siendo
redescubiertos como los entes canalizadores del desarrollo en los Estados. Éstos
se enfrentan a nuevos desafíos provenientes del impacto de la globalización y la
urbanización, que se manifiesta en la promoción de nuevos servicios sociales,
el fomento de la paz social y la creación de marcos favorecedores de
oportunidades para el desarrollo humano. Asimismo, al gobierno local se le otorga
la función de ser un espacio para la invención democrática y el aprendizaje
institucional mediante el gobierno de proximidad.
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Estos desafíos a los que se enfrentan la mayoría de gobiernos locales no son
exclusivos  de las democracias occidentales y afectan igualmente a los gobiernos
locales latinoamericanos. Con el valor añadido que, mientras el proceso de
empoderamiento de lo local en Latinoamérica es muy reciente y, por tanto no
disponen de una experiencia previa en el ejercicio de sus funciones como ocurre
en la mayoría de países desarrollados, deben hacer frente a nuevos retos que
provienen de la nueva realidad política y social de un mundo globalizado.
Este nuevo escenario emergente requiere que, más allá del estricto
reconocimiento de la diversidad local, la acción política concreta debe orientarse
en el sentido de la potenciación de determinadas identidades locales y, por ende,
de la diversidad.  El fomento de lo local en toda América Latina ha sido hasta la
fecha poco frecuente. En la actualidad, sin embargo, este panorama está cam-
biando bajo las exigencias de la globalización que encuentra en la diversidad
local y su potenciación selectiva, la mayor fuente de oportunidades para el
desarrollo sostenible.
No obstante, más allá de las instituciones formales que se han reformado
con mayor o menor éxito en los distintos países de la región, debemos entender
que el proceso de descentralización supone un cambio en el paradigma de la
concepción de las relaciones sociales, políticas y económicas que ha imperado
en toda la historia de América Latina desde la colonia. La lógica centralista se
empieza a resquebrajar en la región y se empieza a ver que el desarrollo en el
siglo XXI sólo puede ser proveído desde una gobernanza descentralizada.
Es, por tanto, un proceso en desarrollo que todavía no han sido completado,
por lo que nuestras valoraciones al mismo deben realizarse desde tal óptica.
Entender la lógica con la que se han desenvuelto las relaciones políticas, sociales
y económicas durante siglos debe hacernos entender muchos de los problemas
de consolidación del proceso y de sus continuas evoluciones y/o involuciones.
3.2. La descentralización bajo entornos desiguales y su impacto en las
instituciones locales
La descentralización busca, en su concepción más básica, una mayor eficiencia
en la prestación de los servicios públicos, al dar un mayor acomodo entre los
servicios prestados y las preferencias de la población. Ofrece la posibilidad de
mejorar el problema de la agregación, al permitir una concordancia más precisa
entre las preferencias de la población y el conjunto de bienes y servicios públicos
que el gobierno ofrece. Bajo este argumento, en sociedades con jurisdicciones
muy heterogéneas, la adopción de las decisiones de forma descentralizada
permite adaptar en mayor medida las preferencias de la población, en lugar de
ofrecer un conjunto de bienes y servicios uniforme para todo el país
independientemente de las distintas necesidades.
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La distribución del poder entre el centro y las instituciones subestatales hace
que la democracia se torne más inclusiva y representativa al dar cabida a más
espectros sociales dentro de su proceso político. En sociedades heterogéneas y
desintegradas —como la mayoría de las latinoamericanas— la descentralización
puede ser un insumo importante para que el conflicto encuentre cauces
institucionales bajo los que se pueda gestionar de una manera satisfactoria. El
empoderamiento de lo local puede gestionar esta situación, al dar una solución
institucional a la incorporación de la diversidad social. Tal y como sostiene
Lijphart (2000: 257-261) en su modelo de democracia consensual, la
descentralización busca dividir, dispersar y restringir el poder, limitando su
concentración en manos de unos pocos. En efecto, cuando existen instituciones
elegidas por separado con diferentes mayorías políticas, éstas tienen que colaborar
en las decisiones políticas mediante negociaciones interinstitucionales,
lográndose unos compromisos intermedios capaces de producir una alta utilidad
social (Colomer, 2001: 160).
La descentralización, como la mayoría de procesos de reforma institucional,
se desarrolla bajo la base de unas reglas de juego —formales e informales—
que han cristalizado como resultado de todo un proceso histórico de interacción
entre actores. Por tanto, los procesos de devolución no resultan inmunes a la
construcción de la institucionalidad existente en los países. Y este, tal y como
sucede en la mayoría de reformas institucionales, es su mayor desafío: lograr
que mediante una nueva definición de las reglas de juego se desarrolle un nuevo
marco institucional que favorezca la inclusión de nuevos actores en los procesos
de acción colectiva.
La fuerte tradición centralista de América Latina, basada en una
institucionalidad informal impregnada de patrones clientelares, patrimoniales y
corporativos hace que el desafío de la descentralización en la región vaya más
allá de la devolución de poder de decisión política, administrativa o fiscal a los
entes subestatales. Se concibe que la descentralización, mediante el
empoderamiento de la ciudadanía, hará más partícipe a esta última en el proceso
político, rompiendo con muchas prácticas informales que excluyen a amplios
sectores de la población y que son características de los Estados centralizados.
Especialmente remarcable es la captura del proceso político por parte de una
élite, la cual limita el acceso político al resto de la población.
El problema estriba cuando la devolución se desarrolla bajo estas prácticas y
no hace más que dividir el poder de las élites entre los entes subestatales. La
captura de los gobiernos locales por las élites locales crea una mayor ineficiencia
e inequidad en el proceso democrático, así como en la prestación de los servicios
públicos. Esto se debe por la propia naturaleza de la descentralización. Ésta
descansa sobre la proposición de que los servicios públicos bajo regímenes
descentralizados serán más responsables a las necesidades locales, dado que el
principal problema del gobierno central es la poca información sobre las
necesidades locales así como los altos costes en la prestación de servicios.
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Con la captura de los gobiernos locales5  hay una tendencia a que los servi-
cios públicos sean suministrados desmesuradamente a las élites locales a ex-
pensas de los que no pertenecen a las élites. La magnitud de la ineficiencia y la
inequidad entre las diferentes jurisdicciones capturadas dependerá del grado de
captura de los gobiernos locales (Bardhan y Mookherjee, 1999). Por lo tanto,
para valorar el impacto que la descentralización tiene sobre el bienestar tene-
mos que observar la facilidad de captura del gobierno central así como de los
locales. Tal y como muestran Bardhan y Mookherjee (2002), si los gobiernos
locales son igual o menos vulnerables a la captura que el gobierno central, la
descentralización probablemente mejorará la eficiencia y la equidad de los ser-
vicios públicos6. Si, por el contrario, son más proclives a la captura, la descen-
tralización no hará más que agravar las situaciones de desigualdad. Por lo tanto,
la posible captura de los gobiernos locales es un elemento crucial para entender
el impacto de la descentralización.
Mediante la captura del gobierno local, atendiendo ésta al proceso político,
los resultados políticos producidos no generarán las ventajas asumidas a las
descentralización; esto es, la dispersión del poder para la incorporación de nuevos
actores en el proceso político y, consecuentemente, un mejor acomodo entre
demandas ciudadanas y servicios públicos locales prestados. La idea subyacente
es que con la democratización de los entes locales se deja la toma de decisiones
en manos de aquellos que poseen la información de la que carecen las élites
capturadoras, incrementando la flexibilidad de los programas públicos respecto
las condiciones locales (Bardhan y Mokherjee, 1999). Y, para que el poder esté
en manos de los que tienen la información, se requiere de procesos democráticos
locales, ya que en unas condiciones de desigualdad y con gobiernos locales no
democráticos (esto es, agencias locales desconcentradas) habrá una mayor
captura de éstos. La democracia local, por tanto, da voz a los pobres y los
involucra en el proceso político.
La descentralización debe desarrollarse bajo estructuras institucionales
proclives para una buena gobernabilidad local. Y, para garantizar que las
instituciones locales son representativas, deviene indispensable un sistema de
partidos institucionalizado y plural. Un sistema de partidos con un alto grado de
institucionalización es el garante de que los electos locales son responsables de
sus actos ante la ciudadanía. La existencia de unos electos locales con suficientes
incentivos y restricciones institucionales para que actúen en beneficio del
5 La definición que manejaremos de captura del gobierno local a lo largo del texto es la ofrecida por
Bardhan. Él define la captura del gobierno local como la existencia de una élite dentro del mismo que
recibe un peso mayor de bienestar del que le correspondería (Bardhan, 2002).
6 Bardhan y Mookherjee (2002) sostienen que para realizar una comparación entre la proclividad de
captura de los gobiernos locales y el central se debe tener en consideración factores institucionales
subyacentes a dichos entes, tales como el voto y la cohesión de los grupos de interés, la magnitud de
la heterogeneidad entre distritos, la transparencia del proceso político local y la naturaleza del sistema
electoral nacional, entre otros. Para un mayor detalle del marco analítico de estas variables, consultar
Bardhan y Mookherjee (1999; 2002).
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electorado local y no de una élite es indispensable para el buen gobierno local.
Y, para ello, un sistema de partidos fuerte es una condición necesaria (Enikolopov
y Zhuravskaya, 2003), aunque no suficiente.
Los esquemas institucionales previos a la descentralización condicionan el
posterior desarrollo de la misma. Por tanto, la devolución de competencias a los
entes locales debe ir acompañada de importantes intentos para cambiar las
estructuras de poder existentes dentro de las jurisdicciones para que éstas se
conviertan en lugares donde existan oportunidades para la participación y la
voz, rompiendo con las desventajas y las privaciones de derecho existentes hasta
la fecha en el proceso político (Bardhan, 2002).
Atender a las condiciones iniciales ofrece elementos definitorios del posterior
proceso. En el caso de la descentralización, al desarrollarse bajo condiciones
iniciales con una clara estructura desigual, hace que la devolución se construya
bajo estos patrones y que impregne el proceso. Así, la descentralización de los
países latinoamericanos se enfrenta a un doble desafío. Por un lado, el
asentamiento de un proceso sin parangón en la historia que busca cambiar el
mapa mental que ha imperado en la concepción del Estado en la región. Por
otro lado, romper con la desigualdad instaurada en los países y construir socie-
dades más equitativas.
3.3. Descentralización y equidad en proceso político
La sociedades latinoamericanas han sido tradicionalmente exclusivas, mar-
cadas por los privilegios de unas élites sobre el resto de la población. Este pa-
trón de conducta quedaba patente de forma más exacerbada en el mundo local,
donde no se había permitido el acceso pleno de la ciudadanía mediante la par-
ticipación. La principal —y muchas veces única— participación en el
gobierno local de las clases no privilegiadas se centraba en el intercambio de
favores con la élite (Nickson, 1995). Eran, por tanto, relaciones basadas en el
clientelismo y el patronazgo.
La descentralización política persigue la eliminación de estas actividades
mediante la posibilidad de que cada comunidad pueda elegir democráticamente
sus propios representantes. De esta manera, los grupos poblacionales excluidos
del acceso al poder tienen un canal mediante el cual luchar contra las élites
dominantes en el mundo local, haciendo a éste más responsable ante su
electorado.
Con la elección de los gobiernos subestatales de forma democrática se busca
una mejora en la canalización de las demandas, reduciéndose la información
asimétrica. No obstante, aun cuando deviene una condición necesaria, no resulta
suficiente. La descentralización ofrece mejores resultados cuando es capaz de
desarrollar una alta participación cívica y política en las distintas jurisdicciones
subestatales (Putnam, 1993). Comunidades activas y participativas proporcionan
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mayor información a los funcionarios públicos, controlando, a su vez, mejor a
estos últimos7. En contraposición, un escaso grado de participación compromete
el éxito de la descentralización al no darse una buena representatividad. Esta
situación de baja representatividad crea el escenario propicio para que se asienten
la corrupción y el clientelismo así como la captura por parte de élites políticas
en los gobiernos subestatales.
Dado que la descentralización si no goza de una buena representatividad
tiene un mayor riesgo de fracaso, el estudio de cómo se realiza la agregación de
preferencias en los gobiernos subestatales se torna un factor indispensable para
valorar el proceso. Así, la descentralización política, además de requerir la
existencia de elecciones democráticas para los cargos subestatales, se medirá
por la idoneidad del sistema electoral, los partidos políticos y los mecanismos
de participación en los niveles inferiores de gobierno en cuanto a la agregación
de las preferencias de la población (BID, 1997).
Gráfico 1: Índice de autonomía política y participación a nivel local (2002).
(Escala entre 0 y 3)
Fuente: Elaboración propia a partir del índice propuesto por el BID (1997).
La descentralización en América Latina ha ofrecido oportunidades para la
incorporación de nuevos actores en el proceso político sin precedentes. Y esto
ha abierto canales de participación que, con mayor o menor éxito, han posibilitado
una ampliación de la voz de los ciudadanos en el quehacer gubernamental.
Ejemplos como el Presupuesto Participativo, en Porto Alegre; los Cabildos
Abiertos, en El Salvador; los Comités de Vigilancia, en Bolivia o el Voto
7 En este sentido, Faguet (2002), analizando el ejemplo de Bolivia, observa que una sociedad civil y
unas instituciones locales fuertes son el garante de una mayor inversión en servicios sociales. En
contraposición, unas instituciones débiles desalientan una sociedad civil que trabaja en proximidad
con el gobierno local, produciendo una menor inversión en servicios sociales.
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Programático, en Colombia son algunas muestras del extenso marco que se de-
sarrolla en el mundo local para la participación ciudadana. Es cierto que
muchos de estos ejemplos han tenido unos resultados muy por debajo de las
expectativas creadas —por diversas razones que se escapan al objeto de este
estudio— pero debemos resaltar las oportunidades que se han constituido para
la igualdad política mediante los procesos de devolución política. Asimismo, la
posibilidad para la invención institucional es mucho mayor, permitiendo que el
desarrollo pueda hacerse por ensayo-error, mediante el intercambio y el
aprendizaje social.
La oportunidad para la invención institucional en el mundo local
latinoamericano es un escenario sin precedentes en la región. Nunca antes había
existido un espacio local elegido democráticamente, con los recursos económicos
y las competencias normativas como en la actualidad. No obstante, los resultados
no son homogéneos y el éxito o fracaso de las diferentes experiencias tienen una
gran dependencia de las estructuras sociales y políticas, el liderazgo y las
interacciones de los diferentes grupos que componen la comunidad (Banco
Mundial, 2004).
Los avances en la pluralidad democrática local en la región no debe hacernos
olvidar las necesidades y problemas a los que se enfrentan las municipalidades
latinoamericanas. Las disfunciones en el proceso democrático son varias y
dispares entre países y su mejora debe ser uno de los objetivos principales que
debe perseguir cualquier reforma institucional en los países latinoamericanos.
La democracia local sólo funcionará eficientemente si se permite que las
decisiones públicas se ajusten a las preferencias de la sociedad. Y para conocer
tales preferencias es imprescindible el acceso libre e igualitario al ejercicio
democrático.
La institucionalización de la democracia local —elecciones libres y
trasparentes, funcionarios públicos responsables a las demandas ciudadanas, el
uso debido de los canales institucionales formales, etc.— se torna indispensable
para garantizar la óptima agregación de preferencias necesaria para que, mediante
una acción gubernamental limpia y transparente, se pueda dar respuesta a las
necesidades de la población. De lo contrario, se crea un clima propicio para la
captura de los gobiernos locales por parte de élites, con la consiguiente exclusión
de gran parte de la población del proceso político.
3.4. Representación regional en la cámara alta y desigualdad
interterritorial
La descentralización del poder político no se mide únicamente mediante la
autonomía de los gobiernos subestatales sino que también se visualiza mediante
la capacidad de influencia de los actores subestatales en las decisiones centrales
(Treisman, 2002). Así, la constitución de una segunda cámara legislativa además
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de dividir el poder incorporando un nuevo punto de veto8 (veto point) en el pro-
ceso legislativo, permite la incorporación en el mismo de nuevos actores con
capacidad de veto9 (veto players). La importancia del punto de veto que aquí se
describe estriba en que permite la incorporación de actores subestatales con
capacidad de veto.
El objetivo de estas líneas es el de analizar cómo la introducción de una
segunda cámara legislativa con una base territorial puede constituirse en una
importante estructura institucional que fomente la cooperación entre el gobierno
central y los gobiernos subestatales, como elemento de introducción de nuevos
actores en el proceso político y como un espacio institucional donde se gestio-
nen los problemas de desigualdad territorial. Para ello, nuestro trabajo se
estructurará en dos apartados. En primer lugar, se definirá cuáles son los dise-
ños institucionales que deben tenerse en consideración para valorar la partici-
pación de los actores subestatales de las segundas cámaras. En segundo lugar,
se analizarán los casos de los bicameralismos en América Latina para observar
cuáles son más propensos a desempeñar el papel anteriormente señalado.
La característica primera que debemos observar es la incongruencia en
configuración de ambas cámaras. Por incongruencia se entiende el grado de
diferenciación en la composición de ambas cámaras legislativas (Lijphart, 2000).
Este aspecto es de especial importancia en cuanto a la funcionalidad de la que
disfruta la segunda cámara, ya que si no existe una clara diferenciación entre
ambas no parece tener sentido una duplicidad cameral. En tal caso, no se llevaría
a cabo una función destinada a las segundas cámaras, como es la diferenciación
de los principios representativos. De hecho, el bicameralismo busca mejorar la
representatividad en el legislativo al dar cabida a sectores poblacionales,
agrupados en jurisdicciones territoriales que no tienen cabida en la cámara baja.
Para analizar las diferencias entre los diversos mecanismos electorales es
necesario que nos fijemos en los aspectos básicos determinados por el sistema
electoral utilizado para elegir a sus componentes.
Para graduar la incongruencia legislativa dentro de los sistemas bicamerales
utilizaremos el esquema analítico propuesto por Llanos y Nolte (2003), dado
que nos parece que es el más completo de los realizados hasta la fecha. En él,
establecen cinco variables que deben ser tratadas para analizar las incongruen-
cias; a saber, (a) el sistema electoral, donde hemos de fijarnos en las circuns-
8 Los puntos de veto son los espacios institucionales a través de los cuales una propuesta de ley debe
pasar para convertirse en ley. Dicho concepto se refiere al potencial de bloqueo que se define en un
diseño institucional para que una ley pueda ser aprobada. Desde esta perspectiva, la existencia de una
segunda cámara puede aumentar los incentivos para buscar compromisos políticos al ampliar los
participantes dentro del proceso de toma de decisiones. Tal y como señala Nolte (2002), con la
aplicación del concepto de punto de veto a las segundas cámaras se pretende subrayar el hecho que
éstas constituyen un espacio importante para las negociaciones políticas.
9 Bajo el concepto de actores con capacidad de veto se entiende un actor individual o colectivo del cual
se requiere su acuerdo para la toma de decisiones políticas  (Tsebelis, 2002). Dichos actores se
encuentran posicionados en los puntos de veto y tienen la capacidad de decidir si una ley pasa por el
punto de veto o no.
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cripciones y la fórmula electoral, la representación de minorías especiales, la
existencia de senadores no electos y la elección directa/indirecta de los senado-
res; (b) el tamaño de las cámaras; (c) los requisitos para ser electo senador,
donde hemos de fijarnos en la edad del senador, así como en la existencia de
otros requisitos; (d) la duración del mandato y; (e) la renovación de las cámaras,
observando si la cámara alta se renueva de forma escalonada.
Llanos y Nolte (2003) dotan de puntuaciones los diferentes valores con el
objetivo de hacer más fácil la comparación entre los distintos esquemas
institucionales que miden la incongruencia de las cámaras. Otorgan unos valores
que comprenden entre 0 y 2 ó entre 0 y 4, dependiendo de si una variable es más
o menos explicativa de la incongruencia entre las cámaras. Así, el valor máximo
obtenido por la suma de todas las variables es 24 (incongruencia extrema),
mientras que el valor mínimo, que marca una congruencia absoluta entre las
cámaras, es 0 (ver tabla 2). Al otorgar un rango de datos tan comprehensivo
podemos situar los distintos bicameralismos en un amplio espacio numérico, lo
que nos permite realizar una descripción detallada de la incongruencia.
Tabla 2: Puntuaciones para la incongruencia legislativa
Fuente: Llanos y Nolte (2003).
 
Variables de incongruencia legislativa Valores máximos: incongruencia extrema 
Valores intermedios: 
incongruencia media 
Valores mínimos: 
congruencia 
1.a. Circunscripciones y 
fórmula electoral 
2: Distintas para 
ambas cámaras 
1: Parcialmente 
distintas 
0: Igual para ambas 
cámaras 
1.b. Representación 
minorías especiales 
2: Minorías ocupan 
más del 5% de la 
cámara alta 
1: Minorías ocupan 
menos del 5% de la 
cámara alta 
0: No hay minorías 
representadas 
1.c. Senadores no electos 
2: No electos ocupan 
más del 5% de la 
cámara alta 
1: No electos ocupan 
menos del 5% de la 
cámara alta 
0: Cámara alta se 
compone de 
senadores electos 
1. Sistema 
electoral 
1.d. Elecciones indirectas 2: Elección senadores indirecta --- 
0: Elección de 
diputados y senadores 
es directa 
2. Tamaño de las cámaras 4: Senado equivale a 
un tercio o menos de 
la cámara baja 
2: Senado equivale a 
más de un tercio de la 
cámara baja 
0: Ambas cámaras 
tienen el mismo 
tamaño 
3.1. Edad del senador 2: Más de nueve años mayor que diputado 
1: Entre 1 y 9 años 
mayor que el diputado 
0: Igual edad que la 
del diputado 3. Requisitos para 
ser electo 3.b. Otros requisitos 
2: Requisitos más 
exigentes para ser 
senador que diputado 
--- 
0: Iguales requisitos 
para senadores y 
diputados 
4. Duración del mandato 
4: Mandato senador 
dura el doble que el de 
diputado  
2: El mandato del 
senador dura más, 
pero no duplica el del 
diputado 
0: Mandatos iguales 
para senadores y 
diputados 
5. Renovación de las cámaras 4: Renovación escalonada --- 0: Renovación total 
Puntuación total 24 8 0 
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En segundo lugar, debemos observar el grado de simetría de las cámaras
legislativas. Esto es, las capacidades constitucionales para participar en el pro-
ceso legislativo de cada cámara. Si ambas disponen de los mismos poderes,
hablaremos de un bicameralismo simétrico. Por el contrario, si una cámara tiene
más capacidades que otra, se dará un bicameralismo asimétrico (Lijphart, 2000).
La segunda cámara, para que sea un actor decisivo, no sólo le basta con una
mayoría política diferenciada, también requiere de unos poderes legislativos
determinados. Esta segunda característica es la que vamos a desarrollar a con-
tinuación. Para ello, nos fijaremos en la capacidad de iniciativa legislativa de la
segunda cámara, así como en las potestades en materia de presupuesto de las
que dispone, en cómo está determinado el proceso legislativo bicameral y, por
último, los mecanismos de resolución estipulados en caso de conflicto entre
ambas cámaras.
En este segundo bloque destinado a medir el grado de simetría/asimetría de
la que goza el bicameralismo en los países debemos observar si la segunda cámara
dispone de potestades en cuanto a iniciativa legislativa. Este elemento dota de
la capacidad para introducir propuestas de ley en el legislativo a los grupos no
representados en la primera cámara, así como a intereses particulares de
determinadas regiones, lo que no se da en los sistemas en que la iniciativa
legislativa es exclusiva de la cámara baja, como en el caso de Austria o Noruega.
Por otro lado, resulta también interesante fijarnos en cuál es la cámara que tiene
la decisión última en caso de desacuerdo cameral, dado que otorga un poder a
dicha cámara que, en caso de ser la baja (como suele ocurrir), reduce
considerablemente el poder de disponer de iniciativa legislativa. Este es el caso
de Austria, Francia, Irlanda o España.
Del mismo modo que hemos hecho para graduar la incongruencia de las
cámaras legislativas, para valorar la simetría de éstas adoptaremos el modelo
analítico diseñado por Llanos y Nolte (2003). Éste sigue el mismo esquema que
para el caso de la congruencia, otorgando unos valores a diversas variables que
miden la simetría de las cámaras (ver tabla 3). Éstos se sitúan entre 24 (máxima
simetría) y 0 (asimetría).
Tabla 3: Puntuaciones para la simetría legislativa
 
Variables de simetría legislativa Valores máximos: Simetría Valores intermedios: simetría moderada 
Valores mínimos: 
asimetría 
1. Atribuciones legislativas de las 
cámaras altas 
4: El senado puede modificar 
o rechazar cualquier 
legislación, así como 
presentar sus propios 
proyectos de ley en cualquier 
área temática 
2: Los poderes 
legislativos del senado 
(presentar, modificar, 
rechazar proyectos de 
ley) están restringidos 
0: El Senado sólo 
demora el pasaje de la 
legislación. Sus 
decisiones pueden ser 
revocadas por la 
cámara baja 
2. Origen de los proyectos de ley 
4: Origen indistinto en ambas 
cámaras o ambas cámaras son 
origen exclusivo de ciertos 
temas 
2: La cámara baja es 
origen exclusivo de 
algunos temas 
0: Todos los 
proyectos de ley 
ingresan por la cámara 
baja  
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Fuente: Llanos y Nolte (2003).
3.4.1. Incongruencia y simetría en los bicameralismos latinoamericanos
En este apartado vamos a desarrollar el esquema analítico esbozado en el
anterior acápite para los nueve países latinoamericanos que disponen de un
cuerpo legislativo bicameral. En América Latina existen nueve países con un
cuerpo legislativo estructurado en dos cámaras —Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Chile, México Paraguay, República Dominicana y Uruguay—. En
esta muestra disponemos de ejemplos de países federales con tres niveles de
gobierno (Argentina, Brasil y México), unitarios con dos niveles elegidos de
gobierno (Bolivia, Chile, República Dominicana y Uruguay) y unitarios con tres
niveles de gobierno (Colombia, Paraguay).
Tabla 4. Principales características de las cámaras altas en América Latina
 
3. Resolución de desacuerdos sobre 
legislación 
4: En caso de desacuerdos, el 
sistema mantiene la simetría 
entre ambas cámaras 
--- 
0: En caso de 
desacuerdos, el 
sistema favorece la 
decisión de la cámara 
baja 
4. Instrumentos de control del Poder 
Ejecutivo 
4: Ambas cámaras gozan de 
los mimos instrumentos de 
control del Ejecutivo 
2: La cámara baja 
cuenta con más 
mecanismo de control 
0: La cámara baja 
cuenta con todos los 
mecanismos de 
control 
5. Participación del senado en 
nombramiento de funcionarios 
4: El senado participa en el 
nombramiento de más de 
cuatro categorías de cargos 
2: El Senado participa 
en el nombramiento 
de menos de cuatro 
categorías de cargos 
0: El Senado no 
participa en 
nombramientos 
6. División bicameral de tareas para 
el juicio político 
4: La cámara alta es jurado de 
sentencia en el juicio político --- 
0: La cámara alta no 
tiene atribuciones en 
el juicio político 
Puntuación total 24 8 0 
Fuente: Elaboración a partir de los datos de Schiavon (2002).
 
País Sistema electoral 
Concurrencia 
elecciones 
Magnitud 
promedia 
distritos 
Número 
de 
escaños 
Período 
en años 
Estructura 
renovación 
Argentina Mixto Mixto 3 72 6 1/3 cada 2 años 
Bolivia Proporcional Concurrente 3 27 4 Total 
Brasil Mayoría Mixto 1,5 81 8 2/3 y 1/3 cada 4 años 
Chile Proporcional No concurrente 2 49 8 
1/2 cada 4 
años 
Colombia Proporcional Concurrente 100 102 4 Total 
República 
Dominicana Mayoría 
No 
concurrente 1 30 4 Total 
México Proporcional Concurrente 4 128 6 Total 
Paraguay Proporcional Concurrente 45 45 5 Total 
Uruguay Proporcional Concurrente 30 31 5 Total 
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En primer lugar, vamos a señalar la incongruencia en la configuración de las
cámaras en América Latina. Se observa como en los nueve países de nuestro
estudio existe una gran diversidad tanto en el sistema electoral utilizado como
en el período de años de ocupación del cargo, que puede llegar a doblarse.
Especialmente llamativo es la magnitud promedia de los distritos, que puede
llegar a ocupar casi la totalidad del territorio, como en el caso Colombia, a
constituirse en pequeños espacios de electores, como ocurre en Brasil, México,
la República Dominicana o Argentina.
En nuestros casos de estudio todos los métodos de elección de los integrantes
de las cámaras altas y bajas son diferentes, por lo que estamos antes casos de
bicameralismos incongruentes, en mayor o menor grado. Del total de los nueve
casos, cuatro cámaras altas realizan la representación por provincia, estado o
departamento. Estos son los tres países federales —Argentina, Brasil y Méxi-
co— y uno unitario, Bolivia. Tres países eligen sus representantes por circuns-
cripción nacional —Colombia, Paraguay y Uruguay— y uno, Chile, tiene sena-
dores designados.
Tabla 5. Incongruencia legislativa en América Latina
Fuente: Llanos y Nolte (2003).
Como se puede observar en la tabla 5 la fórmulas de materializar la
incongruencia en las cámaras altas pueden ser completamente distintas entre
países. Según el modelo analizado, los bicameralismos más incongruentes de
toda América Latina corresponden a los casos de Argentina, Brasil y Chile, ya
que son los países que desarrollaron un mayor número de mecanismos para
acentuar la desigualdad entre los cuerpos legislativos. Asimismo, Paraguay y la
República Dominicana parecen ser los que han apostado con menos fuerza por
la introducción de factores de diferenciación entre las cámaras. Con estos diseños
 
Var iable  A rgent ina B o livia  B rasi l Chi le  Colom b i a  M éxico  P a raguay  R e p . D o m . U ruguay  
1.a  2  2  2  2  2  2  2  2  2  
1.b  0  0  0  0  1  0  0  0  0  
1.c  0  0  0  2  0  0  0  0  0  
1.d  0  0  0  0  0  0  0  0  0  
2  4  4  4  2  2  4  2  4  4  
3.a  1  2  2  2  1  1  2  0  1  
3.b  2  0  0  0  2  0  0  0  2  
4  2  0  4  4  0  4  0  0  0  
5  4  0  4  4  0  0  0  0  0  
T o tal 15  8  16  16  10  11  6  6  9  
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institucionales, debemos creer que si se diera el caso en que las dos cámaras se
terminaran pareciendo, tendrían una actuación diferenciadas más marcada en
los casos de Argentina, Brasil y Chile que en Paraguay o la República Dominicana.
Debemos señalar que otro rasgo de la incongruencia más allá de la fórmula
electoral se refiere a los partidos políticos (Tsebelis y Money, 1997), dado que
las opiniones pueden variar dentro del mismo partido, tanto por las diferencias
en el tipo de electorado al que representan o por la distintas reglas de decisión
en las cámaras. Según esta afirmación, aún cuando dos cámaras acaben
asemejándose actuarán de forma distinta debido a las diferentes configuracio-
nes institucionales de las cámaras. En este sentido, a tenor del trabajo realizado
por Sánchez López (2002), podemos apuntar que los partidos políticos latinoa-
mericanos actúan de forma muy parecida en ambas cámaras legislativas, no
mostrando actuaciones disímiles dependiendo de la cámara en la que se en-
cuentren.
Luego de haber observado la incongruencia de los legislativos
latinoamericanos, debemos observar la segunda de nuestras variables, la simetría
legislativa. Tal y como ocurría en el caso de la incongruencia, existe una gran
diferencia en los mecanismos constitucionales utilizados para otorgar de
capacidad legislativa a las segundas cámaras, tal y como muestra la tabla 6.
Tabla 6. Simetría legislativa en América Latina
Fuente: Llanos y Nolte (2003).
Las capacidades legislativas de las cámaras altas latinoamericanas muestran
las mayores diferencias en sus mecanismos de resolución de conflictos entre
ambas cámaras. Así, en los casos de Argentina, México, Paraguay y República
Dominicana se emplea un sistema navette10  más fuerte. En Argentina, el proyecto
de ley puede tener hasta tres lecturas con un predominio final de la cámara que
 
Variable Argentina Bolivia Brasil Chile Colombia México Paraguay Rep. Dom. Uruguay 
1 4 4 4 4 4 4 4 4 4 
2 2 2 2 2 4 2 4 4 4 
3 4 0 4 4 4 4 4 4 0 
4 4 4 4 0 4 4 4 4 2 
5 4 4 4 4 2 4 4 2 4 
6 4 4 4 4 4 4 4 4 4 
Total 22 18 22 18 22 22 24 22 18 
10 El sistema de ida y vuelta (navette system) no es otra cosa que el envío de la ley, con modificaciones,
de una cámara a otra (Tsebelis y Money, 1997). Según el modelo de estos autores, no podríamos
predecir la simetría/asimetría del bicameralismo de un país sin antes analizar otros factores del
“navette system”, como el número de vueltas de una cámara a otra que puede dar una ley antes de ser
aprobada o la impaciencia que tenga la cámara baja para llegar a un acuerdo con la cámara alta. Así,
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ha originado el proyecto de ley. Similar sistema es utilizado en Paraguay o Méxi-
co, con un número mayor de lecturas. La República Dominicana limita las lec-
turas a dos. A pesar del número de lecturas que dispone cada sistema, es impor-
tante remarcar que en los cuatro casos no se da prioridad a una cámara sobre la
otra, sino que es la opinión de la cámara de origen la que acaba predominando.
Chile y Colombia utilizan un mecanismo de comisión mixta para la resolución
de sus divergencias, aunque la decisión final se acaba tomando en las cámaras,
de forma separada, utilizando distintos métodos11. Los casos de Bolivia, Brasil12
y Uruguay optan por una solución de carácter unicameral de los conflictos.
Tal y como se extrae del análisis de la incongruencia y simetría en América
Latina, podemos afirmar que los países con legislativos bicamerales en de la
región disponen de sistemas con una alta simetría, por lo que la cámara alta se
configura como una institución con importantes poderes legislativos. En cuanto
a la incongruencia, ésta ofrece unas puntuaciones más variables entre países. Se
observan países con una alta incongruencia, como Brasil o Chile a otros que
obtienen unos valores muy bajos, como la República Dominicana o Paraguay.
En efecto, los marcos institucionales configuran una institución fuerte con una
capacidad legislativa y capacidades de control en el proceso político.
La descentralización en América Latina no ha ofrecido buenos resultados en
su capacidad de reducción de la desigualdad interterritorial (Montero y Sanuels,
2004). El poco desarrollo de la cámara alta para tal fin puede ser una de la
explicaciones. En efecto, las segundas cámaras de representación territorial, aún
cuando institucionalmente si que ofrece un espacio institucional favorable para
que se puedan gestionar los problemas de inequidades territoriales, hasta la
fecha no han actuado favorablemente en esta dirección13. El porqué de tal
podemos encontrarnos con situaciones favorables para la segunda cámara que pueden hacer aumentar
su poder legislativo aún cuando parece estar subordinada a la primera: (a) cuando la cámara baja tiene
la última palabra, el poder de la cámara alta aumenta con el número de rondas de negociación; (b)
cuando existe una regla para la finalización de las rondas de negociación (sesión conjunta, celebración
de comité...) la cámara más poderosa pierde poder en relación al número de rondas negociadoras que
se dispongan. A mayor número de rondas, más poder pierde; (c) si hay un número par de posibles
rondas negociadoras, la cámara que ha introducido la ley parte con ventaja.
11 Para la descripción detallada de los mecanismos de resolución de conflictos, así como mayores
detalles sobre las otras variables de simetría e incongruencia en los bicameralismos latinoamericanos,
véase Fuchs y Hägele (2002)
12 Llanos (2002) sugiere que en el caso de Brasil, aún cuando la resolución de conflictos se realiza en
sesiones conjuntas, éstas no rompen la simetría bicameral porque, si bien las deliberaciones son
conjuntas, los votos se recogen por separado. Por ello, recibe una puntuación de 4 en lugar de 0,
como en los casos de Uruguay y Bolivia. El caso opuesto es el de Uruguay, donde se realiza una
sesión conjunta que requiere dos tercios de los votos para su resolución. Pero, debido al menor
tamaño de la cámara alta y que no existe una representación proporcional de las cámaras en dicha
sesión conjunta, la resolución se podría tomar únicamente con los votos de la cámara baja.
12 No obstante, una aproximación más detallada y explicativa de los Senados debería incorporar otras
características que ayudarán a comprender su comportamiento. Éstas, que se escapan al objetivo de
esta documento, se centrarían en los equilibrios de poder dentro de los partidos políticos
(financiamiento, grado de descentralización y democracia interna, etc.) así como en otras características
institucionales del Estado, tales como la centralización del territorio, los poderes del legislativo y del
ejecutivo, la capacidad de influencia en los legisladores de las élites subestatales, etc.
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actuación, o mejor dicho, de ausencia de ella, puede explicarse por la lógica
centralista que impregna las mentalidades en América Latina después de años
de centralismo. No debemos olvidar que las segundas cámaras ya existían
anteriormente a los procesos de descentralización y, por tanto, no siempre son
vistas como una institución de la misma. En este sentido, se requiere de un
aprendizaje institucional por parte de los actores que dé cuenta de las
potencialidades de las segundas cámaras para reducir las desigualdades entre
territorios
4.  Reflexiones finales
No cabe duda de que el proceso de descentralización en América Latina
supone uno de los mayores cambios en la idea de Estado de la región. Se rompe
con la histórica concepción de las relaciones políticas, sociales y económicas
basadas en el centralismo y se cambia hacia un paradigma basado en la
importancia de una gobernanza descentralizada como proveedora de desarrollo
humano e igualdad. A pesar de ello, el cambio no se ha producido
equilibradamente en todos los países de la región y existen muchas diferencias
en la forma en que cada país ha construido su edificio institucional
descentralizado.
Se recupera lo local como el espacio donde debe gestarse el desarrollo humano
en los países. Las élites locales recuperan su función de dinamizadoras del
territorio y su cuota de responsabilidad para garantizar una buena gobernanza
local. La idea subyacente en este cambio de paradigma es doble. Por un lado, es
una nueva concepción de que las relaciones no pueden desarrollarse desde una
lógica centralista y que se debe andar hacia una gobernanza descentralizada o
multinivel. Por otro lado, los gobierno locales, deben contar con los actores
locales para gestionar las nuevas atribuciones que les demanda el mundo en el
siglo XXI. Es por tanto, el paso del gobierno a la gobernanza local.
La descentralización del Estado ha creado un nuevo equilibrio institucional
que se ha desarrollado de forma heterogénea en los países de la región. Este
nuevo diseño ha ampliado el mapa de actores dentro de las instituciones y ha
reducido ostensiblemente los costes de participación. Ha conseguido —aún de
forma desigual y, en muchos casos, deficitaria— empoderar a la población de
América Latina y construir ciudadanía. La descentralización ha reforzado el rol
de las élites locales y los grupos interesados en el mundo local para que puedan
acceder al poder y desarrollar sus capacidades en pro del desarrollo. En definitiva,
la descentralización crea un marco institucional más eficiente, el cual permite
que un mayor número de actores participen en el proceso político generando
una mayor estabilidad política.
No obstante, el conocimiento de la descentralización por parte de las élites
locales no es igual entre los distintos países, e incluso, entre jurisdicciones de un
mismo país. Esto hace que la lucha contra la inequidad también se comporte de
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forma diferente entre los distintos entes subestatales. Hay, consecuentemente,
una importante dependencia a las condiciones iniciales bajo las que se desarrolla
el proceso. Así, en primer lugar, el impacto de la descentralización sobre la
desigualdad puede reproducir las estructuras institucionales desiguales bajo las
que se ha desenvuelto el proceso. En segundo lugar, las distintas jurisdicciones
se comportarán de forma distinta contra la desigualdad dependiendo de las
estructuras de desigualdad existentes en su territorio (Beramendi, 2003). Las
condiciones iniciales de la descentralización impactan endógena y exógenamente
en el posterior comportamiento del proceso.
Aquí es donde se encuentra uno de los mayores déficits de las
descentralización latinoamericana. Ésta se desarrolla bajo mapas mentales con
lógica centralista. Los procesos de devolución requieren de estructuras
institucionales que tengan en cuenta la diversidad de lo local. La lógica centralista
que persiste detrás del proceso no potencia las capacidades del mismo y limita
la respuesta institucional subestatal a los problemas de las sociedades
latinoamericanas. El centralismo subyacente al proceso se observa tanto en las
reticencias del centro a “desprenderse” de ciertas áreas de poder, como en la
configuración de la estructura de relaciones interinstitucionales y en la propia
actuación de los entes y actores subestatales.
Esto es especialmente visible en el comportamiento de las cámaras altas de
representación territorial. Tal y como se ha podido observar en nuestro análisis,
las segundas cámaras están diseñadas para ser una institución fuerte, con
capacidad legislativa y de veto. No obstante, la lógica centralista imperante,
exceptuando algún caso como Brasil o Argentina, no parece que consiga cumplir
el rol de introducción de demandas subestatales en el legislativo nacional,
compatibilizando la concepción de igualdad de derechos y deberes universales
para todos los ciudadanos de un Estado con la autonomía de los territorios que
forman parte de éste. Así, aún cuando los Senados latinoamericanos son un fiel
reflejo institucional del Senado de los Estados Unidos, su comportamiento difiere
en su rol de redimir los posibles efectos nocivos de la descentralización, como
es la desigualdad interterritorial.
Estos nos lleva a pensar que la descentralización en América Latina demanda
tiempo. Tiempo para desarrollar el aprendizaje institucional necesario en todo
cambio del equilibrio institucional. Los actores deben reestructurar sus mapas
mentales y adecuarlos a la nueva lógica. Las instituciones formales siempre son
más fáciles de cambiar que las pautas de comportamiento —especialmente las
informales— de los actores que en ellas interactúan. Por tanto, las reformas
institucionales deben ir en esa dirección y no en la búsqueda de cambios radicales
en el equilibrio institucional de la descentralización. Se trata de profundizar
más en el proceso y de buscar un mayor empoderamiento de lo local, que no de
realizar cambios que busquen un reequilibrio institucional extremo o una
involución del proceso, como se ha dado en algunos países.
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